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Overheden stellen effectrapporten op voor plannen en projecten die grote,
vaak onomkeerbare gevolgen hebben voor mens, milieu, economie en ruimte.
Verkeersinfrastructuurplanning is ddn van de beleidsterreinen waar veel ex
ante effectrapportages worden uitgevoerd. Tijdens een rapportageproces wordt
kennis verzameld en bewerkt over problemen, doelen, oplossingen en hun
toekomstige effecten. De resultaten van dit proces worden beschreven in een
effectrapport. De bekendste effectrapportage is de milieueft-ectrapportage.
Verder zrjn er onder andere sociale, economische en integrale effectrapporta-
ges. Met de toepassing van het instrument effectrapportage proberen overhe-
den de kwaliteit van plan- en besluitvorming te verhogen.
De plan- en besluitvorming over verkeersinfrastructuur verloopt vaak moei-
zaam. Inhoudelijke en procesmatige tekortkomingen in de planvoorbereiding
zijn hier mede debet aan. Van inhoudelijke tekortkomingen is bijvoorbeeld
sprake bij een onduidelijke probleem- en doelstelling of het ontbreken van
belangrijke alternatieven en effecten in een projectstudie. Het proces schiet
tekort wanneer een project vooral als een technisch product wordt beschouwd
en belanghebbenden niet worden betrokken bij het planningsproces. Het
instrument effectrapportage wordt toegepast ijdens de planvoorbereiding. De
verwachting is dat de effectrapportages ddn van de oorzaken zijn van een
moeizaam verloop van planningsprocessen.
Met deze exploratieve studie wordt ten eerste beoogd inzicht te geven in de
gebruikswaarde van het instrument effectrapportage voor de planning van
verkeersinfrastructuur in ons land. De gebruikswaarde van het instrument
wordt afgeleid van de functies die het kan hebben in planning. Ten tweede
wordt verkend of - en zo ja hoe - het planningsinstrument effectrapportage
verbeterd kan worden. Het achterliggende maatschappelijke doel is bij te
dragen aan het verhogen van de kwaliteit van verkeersinfiastructuurplanning.
De resultaten van de studie zijn gebaseerd op een literatuurstudie en casestu-
dies.
Functies van effectrapportages in planning
Planning van verkeersinfrastructuur gebeurt op basis van kennis. Een deel van
deze kennis wordt verworven tijdens effectrapportages en opgeschreven in
effectrapporten. In de loop der jaren zijn planningstheorie€n ontwikkeld die
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gebaseerd zijn op verschillende uitgangspunten over de rol van kennis in
planning. Deze theorieen zijn gebaseerd op verschillende uitgangspunten over
de aard van kennis, het verzamelen van kennis en het eebruik en de invloed
van kennis in planning.
In deze studie zijn mogelijke functies van het planningsinstrument effectrap-
portage herleid uit rationele en communicatieve planningstheorie€n. Hierbij is
onderscheid gemaakt tussen professionele en alledaagse kennis. Professionele
kennis is gedefinieerd als kennis die op objectiverende wijze tot stand is
gekomen. Alledaagse kennis is gebaseerd op gezond verstand, emoties, in-
tuitie, ervaringen of persoonlijke waarden. In de rationele planningsbenade-
ring ligt de nadruk op professionele kennis, terwijl in de communicatieve
benadering een belangrijke rol is weggelegd voor alledaagse kennis.
Uitgangsp..r:t van c:::: studie is dat, ondanks bepaalde tekortkomingen, het
rationele model een zinvolle planningsaanpak is indien deze gecombineerd
wordt met technieken voor participatie en consensusvorming. De gestructu-
reerde rationele aanpak, gebaseerd op de keuze voor bepaalde middelen om
vooraf gedefinieerde doelen te bereiken, biedt 'houvast' voor planners en is
een logische werkwijze om te anticiperen op de toekomst. Verder is het een
werkwijze die ook logisch is voor andere betrokkenen. Het rationeel-inhoude-
lijk proces dient echter wel ingebed te zljn in een sociaal interactieproces om
te voorkomen dat keuzes over onder andere doelen. altematieven en onder-
zoeksmethoden gebaseerd zijn op eenzijdige visies. Bovendien kan sociale
interactie er voor zorgen dat de studie aansluit bij de verschillende belangen.
De gebruikswaarde van kennis wordt bepaald door de mate waarin het gebruik
en de doorwerking ervan bijdragen aan de kwaliteit van planning. Doorwer-
king wordt bepaald door effectiviteit, doelmatigheid en/of beTnvloeding van
acties en beeldvorming van actoren door kennis. Belangrijke kwaliteitsaspec-
ten van planning zijn weergegeven in tabel l.
In brede zin kan het doel van het planningsinstrument effectrapportage om-
schreven worden als het verhogen van de kwaliteit van planning. Het instru-
ment kan daarbij toegespitst worden op enkele ol'meerdere kwaliteitsaspecten
van planning.
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Deelprocessen Kwaliteitsaspecten
Rationeel-in houdelij k doelgericht en toekomstgericht




. ecologische waarden (o.a. duurzaamheid)
. sociale waarden (o.a. rechtvaardigheid)
. economische waarden (o.a. doelmatigheid)
Maatschappeli jk sociale acceptatie
sociaal draagvlak
Polit iek-bestuurli jk legitimiteit
transparantie
democratische werkwiize
Organisatorisch doelmatigheid proces (tijd, geld en menskracht)
structurerend (ondezoeks- en commu nicatieproces)
regulerend (afstemming, codrdinatie en samenwerking)
Tabel 1 Kwaliteitsaspecten van planning
Effectrapportages in 'soorten en maten'
Effectrapportages hebben een aantal gemeenschappelijke igenschappen. Deze
vormen de basis voor de methodiek die ten grondslag ligt aan dit planningsin-
strument. 'De' effectrapportage bestaat echter niet. Effectrapportages zijn er in
verschillende 'soorten en maten'. Volgens de rationele planningsbenadering
worden eerst doelen gesteld, waarna vervolgens de beste middelen om deze
doelen te realiseren geselecteerd worden. Dit uitgangspunt en de opeenvolgen-
de fasen uit de rationele benadering zijn herkenbaar in de methodiek van de
effectrapportages. Effectrapportages zijn gekoppeld aan een bepaald plan-
ningsvraagsluk. Ze vormen een onderdeel van de planvoorbereiding en de
input voor het besluit over de vaststelling van een plan of project. Ze zljn
bovendien comparatief, toekomstgericht en daarmee voorspellend van aard.
De resultaten van het rapportageproces worden beschreven in een effectrap-
port.
De verschillen tussen effectrapportages hebben zowel betrekking op de rap-
portageprocessen als op de inhoud van de effectrapporten. Om de varieteit aan
effectrapportages inzichtelijk te maken zijn in deze studie vijf belangrijke
dimensies van het instrument effectrapportage onderscheiden. Dit zijn abstrac-
tieniveau, integraliteit, openheid, betrouwbaarheid en kwaliteit van presenta-
t ie.
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De dimensie abstractieniveau heeft betrekking
lijk, concreet en uitwerkt is. De twee uitersten
tionele niveau. Strategische effectrapportages








op de mate waarin iets duide-
zijn het strategische en opera-
hebben betrekking op minder
dan de operationele effectrap-
integraliteit heeft in de context van deze studie betrekking op de
rekening wordt gehouden met verschillende (beleids)sectorate
cen rol spelen bij een planningsvraagstuk. Een integraal effect_
betrekking op relevante sectoren en hun belangen. E-en sectorare
heeft betrekking op een specifieke sector met biibehorende
De dimensie openheid van de effectrapportage is gerelateerd aan de mate
waarin sociale interactie plaats vindt tijdens het rapportageproces. ln eengesloten proces vindt nauwelijks interactie plaats tussin actolren terwiil dit in
een open proces wel het geval is.
De dimensies betrouwbaarheid en kwaliteit van present atie zijn gerelateerd
aan objectivering van kennis en het overdragen van kennis. De presentatie is
mede bepalend voor de bruikbaarheid van kennis uit een effectrapport.
Een belangrijk uitgangspunt van deze studie is dat het instrument effectrappor_
tage toegespitst dient te ziln op het pranningsvraagstuk, oftewel een effectiap_
portage dient 'op maat' te zijn. Dit geldt voor de dimensies abstractieniveau,
integraliteit, openheid, betrouwbaarheid en presentatie. Een middel om het
instrument toe te spitsen op het planningsvraagstuk is .scoping'. Een toege-
spitst effectrapport en rapportageproces noodzaken het ldentificeren van
rationeel-inhoudelijke, maatschapperijke, politiek-bestuurlijke en organisatori_
sche issues. Dit identificatieproces wordt in deze studie opgevat als scoping in
brede zin.
De gebruikswaarde van effectrapportages voor verkeersinfrastructuur-
planning
In het empirische deel van de studie is de gebruikswaarde van effectrapporta-
ges voor de planning van vier verkeersinfrastructuurprojecten geevalueerd. De
vier casestudies hebben betrekking op de projectLn RijksJegen N37al34
Hoogeveen - Duitse grens, Rijksweg A73 venlo - Sint Joost, Hogesnelheids-
lijn zuid Amsterdam - Belgische grens en Tangenten Eindhoven. Allereerst isin de casestudies ingegaan op de mate waarin Je dimensies zijn toegespitst opde verkeersinfrastructurele planningsvraagstukken. vervolgens zijn de conctu-
sies beschreven over de rationeel-inhoudelijke, maatsch-appelijke, politiek_
bestuurlijke en organisatorische gebruikswaa.d" uun de eft-ectiapporrages.
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Dim ens ies van effectrapportages
Uit de analyse van het qbstractieniveau is gebleken de effectrapportages
voornamelijk worden toepast op het niveau van trac6keuze en uitvoering. De
effecten van strategische keuzes, bijvoorbeeld over prioritering van projecten
blijven hierdoor onderbelicht. De effectrapportages zijn bovendien gekoppeld
aan de plan- en besluitvonning over 6dn project. Dit levert vooral problemen
op in gebieden waarin meerdere projecten tegelijkertijd gepland worden.
Afstemmingsproblemen treden vaak op tijdens het ontwerpproces, de effecta-
nalyses, het communicatieproces n de politiek-bestuurlijke besluitvonning.
Voor grensoverschrijdende projecten worden vaak geen grensoverschrijdende
effectrapportages uitgevoerd. Dit gaat ten koste van de internationale inhoude-
lijke en procedurele afstemming tussen de planningsprocessen. Er blijken
verder verschillen te bestaan tussen de mate waarin de effectrapportages zijn
toegespitst op maatschappelijke n politiek-bestuurlijke issues op de verschil-
lende abstractieniveaus. Bij twee van de vier cases is hierdoor de gebruiks-
waarde van de effectrapportages beperkt.
Uit de analyse van de integraliteit blijkt dat er binnen de effectrapporten
verschillen bestaan tussen betrouwbaarheid en detailniveau van de afzonderlij-
ke analyses, bijvoorbeeld tussen economische effectanalyses en milieueffect-
analyses. Daarnaast verschilt de orientatie van de afzonderlijke analyses in ddn
effectrapport. In de ene analyse wordt meer of minder aandacht besteed aan
positieve ofnegatieve effecten, directe ofindirecte effecten en locale, regiona-
le of nationale effecten dan in de andere analyse. Edn van de oorzaken van
deze onevenwichtigheid is dat aan de m.e.r. hogere inhoudelijke en procedure-
le eisen worden gesteld dan aan de andere effectstudies. De onevenwichtig-
heid van een effectrapport beperkt de gebruikswaarde van de effectrapporta-
ges.
Uit de casestudies blijkt verder dat sprake is van een dilemma tussen selectivi-
teit en omvattendheid. Enerzijds is het toespitsen van een effectrapport op
bepaaide alternatieven en effecten noodzakelijk, onder andere omdat anders
omvangrijke, onleesbare effectrapporten geschreven worden. Anderzijds dient
een effectrapport tot op een zekere hoogte volledig Ie zrjn om een reeel beeld
te geven van de voor- en nadelen van een projectvoorstel en om aan te sluiten
bij de gevarieerde informatiebehoefte van betrokkenen.
De openheid van de rapportageprocessen is enigszins beperkt doordat de
initiatiefnemer van een project ook initiatiefnemer van de effectrapportage is.
Een belangrijk nadeel hiervan is dat de initiatiefnemer regelmatig verweten
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wordt dat deze het effectrapport toeschrijft naar de - door de initiatiefnemer -
gewenste effecten. Uit deze en eerdere studies is verder gebleken dat onvrede
bestaat over het functioneren van de inspraak. Dit wordt vooral veroorzaakt
door de beperkte invloed van de inspraakreacties op de besluitvorming over
een project, vooral op strategisch niveau. De invloed van insprekers op de
plan- en besluitvorming blijkt groter te worden naarmate het abstractieniveau
lager is.
De betrouwbaarheid van de effectanalyses blijkt onder andere afhankelijk te
zijn van het abstractieniveau van de effectanalyses. Nut en noodzaak van
infrastructuurprojecten worden vaak gemotiveerd vanuit positieve economi-
sche effecten, en aftrankelijk van het project, vanuit positieve milieueffecten.
Deze effecten zijn echter moeilijk 'hard' te maken. De betrouwbaarheid van
effectvoorspellingen op tracdkeuzeniveau en uitvoeringsniveau lijkt groter te
zijn. Op deze niveaus is meer concrete effectinformatie voorhanden en zijn de
onzekerheden over de nagekoppelde besluiten en hun effecten kleiner. De
kwaliteit van de presentatie is bij drie van de vier cases geen belangrijk issue
voor betrokken actoren. Het beperkte gebruik van effectrapporten door betrok-
kenen duidt er echter op dat de huidige presentatie tekort schiet.
D e ge b ru iksw aarde van effec t rappo r tages
In het rationeel-inhoudelijke proces fungeert het instrument effectrapportage
als een hulpmiddel voor planning door vorm te geven aan een rationele aan-
pak. De rationele aanpak biedt een'houvast' voor planners en is een logische
werkwijze is om te anticiperen op de toekomst. Het lijkt daarom niet verstan-
dig om deze werkwrjze brj complexe planningsvraagstukken over verkeersin-
frastructuur los te laten. Effectrapportages blijken verder bij twee van de vier
casestudies bij te dragen aan een creatief en innovatief ontwerpproces. Voor
alle cases geldt dat ze een toetsende functie hebben, waarrnee ze bijdragen aan
de verantwoording van een besluit.
Een effectrapport kan alleen bijdragen aan sociaal draagvlak in het maat-
schappelijke proces wanneer het effectrapport gelezen wordt door belangheb-
benden. Uit een analyse van de inhoud van de schriftelijke inspraakreacties is
gebleken dat dit maar beperkt het geval is. Uit de cases blijkt dat ongeveer een
derde deel van de insprekers het eff'ectrapport geheel of gedeeltelijk leest; een
derde heeft globale kennis van de nota; de overige groep geeft in de schriftelij-
ke reacties geen blijk van enige inhoudelijke kennis van het effectrapport.
Uit de studie is verder gebleken dat participatieve planvorming waarschijnlijk
kan leiden tot acceptatie van, en een groter draagvlak voor, de inhoud van
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effectstudies. Het hoeft echter niet altijd te leiden tot een groter draagvlak
voor het uiteindelijke bestuurlijke besluit. De resultaten van de casestudies
duiden er op dat het'nimby'-effect nietzal verdwijnen als gevolg van partici-
patieve rapportageprocessen.
In het politiek-bestuurlijke proces dragen effectrapportages bij aan een trans-
parante besluitvorming door explicitering van de afiveging tussen alternatie-
ven en hun effecten. De transparantie van een aantal strategische beslissingen
blijkt in de praktijk gering te zijn, mede doordat geen effectrapportages zijn
toegepast. In het algemeen wordt de transparantie van besluitvorming vermin-
derd door de hoge procedurele complexiteit en politieke wisselvalligheid. De
tracdlm.e.r.-procedure is 66n van de procedures die bijdraagt aan deze hoge
procedurele complexiteit. Vanuit dit oogpunt zijn meer wettelijk verplichte
effectrapportages dan ook niet wenselijk.
Uit de cases blijkt verder dat - indien belangrijke beslissingen over de aanleg
van de infrastructuur al voorafgaand aan de tracdlm.e.r.-studie genomen zijn,
de studie hoofdzakelijk het karakter van een verantwoording 'achteraf krtjgt.
De effectstudies leveren bovendien niet de enige doorslaggevende argumenten
voor het nemen van een besluit. Allerlei politiek-bestuurlijke factoren, die min
of meer 'los' staan van het instrument effectrapportage, kunnen grote invloed
hebben op het uiteindelijke besluit. Dit is bijvoorbeeld het behoud van een
kabinet en de aanwezieheid van tweede kamerleden tiidens de stemmins over
een motie.
Uit de studie is gebleken dat de tracdlm.e.r.-procedure het onderzoeks- en
communicatieproces structureert. Vanuit organisatonscft oogpunt vormt de
procedure voor een specifiek project het integratiekader voor allerlei onder-
zoek en draagt bij aan regulering van afstemming, coordinatie en samenwer-
king. De grootste vertragingen ten aanzien van de oorspronkelijke tijdsplan-
ningen in de cases worden opgelopen in het politiek-bestuurlijke proces.
Verbetering van het instrument effectrapportage
De resultaten van de studie geven voldoende aanleiding om te veronderstellen
dat de gebruikswaarde van het instrument effectrapportage vergroot kan wor-
den. De verbeteringsvoorstellen hebben vooral betrekking op het streven naar
een betere integratie van effectrapportages in het plan- en besluitvormingspro-
ces. In het algemeen kan gesteld worden dat effectrapportages verbeterd
kunnen worden door een selectieve toepassing en een flexibele vormgeving.
Het selecteren van cruciale effectveroorzakende beslissinsen is de eerste
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noodzakelijke stap. Het toepassen van effectrapportages voor strategische
planningsvraagstukken zou bijvoorbeeld kunnen bijdragen aan een betere
integratie van effectrapportages in planning. Vervolgens dienen aan de hand
van een brede scoping op inhoudelijke, maatschappelijke, politiek-bestuurlijke
en organisatorische issues keuzes gemaakt te worden over de dimensies van
het instrument effectrapportage.
Het instrument kan onder andere beter toegespitst worden op de achterliggen-
de problemen en doelen van een project. De aard van de problemen zou ver-
volgens richtinggevend moeten te zijn voor wie initiatiefnemer is voor een
project en de effectrapportage. Verder zouden de potentiele, re€le alternatie-
ven in de toekomst meer bepalend moeten zijn voor het ruimtelijk schaalni-
veau van de effectstudie. In de huidige situatie is het ruimtelijk schaalniveau
van de effectstudie teveel richtinggevend voor de alternatievenontwikkeling.
Afhankelijk van het specifieke planningsvraagstuk en de omgeving waarbin-
nen een project gepland wordt zou bewuster gekozen moeten worden tussen
een projectgerichte aanpak ofeen gebiedsgerichte aanpak van effectstudies.
De toepassing van een afzonderlijke procedure voor milieueffecten is een
politieke keuze die voortkomt uit het waarborgen van een 'achtergesteld'
belang. Binnen het kader van deze studie wordt deze keuze niet ter discussie
gesteld. Echter, een evenwichtig, betrouwbaar effectrapport vergroot de ge-
bruikswaarde ervan in planning. Dit kan enerzijds impliceren dat bij integrale
studies bepaalde effecten niet geanalyseerd worden, omdat niet hetzelfde
kwaliteitsniveau gehaald wordt als in de milieueffectstudie. Anderzijds dienen
de hogere inhoudelijke en procedurele eisen die gesteld worden aan de milieu-
effectrapportages kritisch tegen het licht te worden gehouden.
Effectanalyses richten zich voornamelijk op de effecten zelf en niet op de
mogelijke indirecte gevolgen voor belanghebbenden. Het is echter van belang
om een beeld te hebben van de omvang van deze gevolgen en de beleving van
effecten van belanghebbenden. Deze kunnen als input dienen voor het ontwerp
van alternatieven en inpassingsvarianten en beschrijving van effecten. Door
een vroegtijdige scoping op de vorm en inhoud van de informatiebehoefte van
betrokkenen kunnen effectrapporten en rapportageprocessen beter toegespitst
worden op potentiele gebruikers. Dit vergroot waarschijnlijk het gebruik
ervan.
Om het instrument beter te integreren in planning dient het rapportageproces
flexibeler te worden. Een hogere flexibiliteit kan bereikt worden door een
frequentere communicatie, zowel binnen een projectorganisatie als met be-
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stuurders en belanghebbenden. Een betere communicatie is mogelijk door
meer gebruik te maken van bijvoorbeeld extranet, intranet en internet. Deze
media maken het mogelijk om feedback te krijgen op tussentijdse keuzes over
bijvoorbeeld de probleem- en doelstelling, altematieven en effecten. Daarnaast
kan een continue up-to-date verslaglegging plaatsvinden van het rapportage-
proces. Het resultaat hiervan is een zogenaamde dynamische effectrapportage.
Het belang van de publicatie van een effectrapport op 6dn moment in het
planningsproces zal echter blijven bestaan. Het is belangrijk om ddn vastge-
steld document als uitgangspunt voor de discussie te kunnen gebruiken en als
juridische basis voor eventuele beroepsprocedures.
Het effect gerapporteerd
Plan- en besluitvorming over verkeersinfrastructuur dient vanwege democrati-
sche controleerbaarheid gebaseerd te zijn op een deugdelijke motivering. Uit
deze studie is gebleken dat effectrapportages deze functie kunnen vervullen.
De achterliggende rationele aanpak biedt houvast voor planners en beslissers
en is een logische werkwijze om te anticiperen op de toekomst. Het belang
van onaftrankelijke, professioneel opgestelde effectrapporten in plan- en
besluitvormingsprocessen is groot. De rapporten kunnen tegenwicht bieden
tegen onvoorspelbare en wispelturige besluitvormingsprocessen. De effectrap-
porten maken op zljn minst de kwaliteit van plan- en besluitvormingsproces-
sen beter controleerbaar en bediscussieerbaar.
De studie heeft echter eveneens aangetoond dat geen overdreven verwachting-
en aan het instrument gesteld mogen worden. Een effectrapport blijft een
momentopname en doet daardoor niet altijd recht aan het continue karakter
van planningsprocessen. In de praktijk is verder sprake van een dilemma
tussen een selectieve en omvattende aanpak van effectrapportages. Daarnaast
blijkt het lastig om alle belangen voldoende tot hun recht te laten komen in
een effectrapport. De gebruikswaarde van het instrument kan vergroot worden
door een flexibele en creatieve aanpak van effectrapportages. Deze aanpak
dient gerichl te zijn op een betere integratie van het instrument in de dynami-
sche planningsprocessen.
